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Abstrak:  

Shadow state i meirupakan se ibuah re ilasii yang di idasarkan pada transaksi ional. 

Pelapukan fungsii darii i insti itusii formal ne igara beirsamaan deingan kriisi is 

e ikonomii yang se iri ius serta adanya teikanan darii le imbaga iinteirnasi ional untuk 

meilakukan reiformasii teilah meindorong para peinye ileinggara neigara untuk 

meimbangun aliiansi i de ingan eile imein-eile imein dalam masyarakat utamanya para 

pe ingusaha guna meindapatkan keiuntungan eikonomi i dan poliitiik jangka 

pe indeik meilaluii meikani ismei i informal marke it. Seharusnya praktek shadow 

state ini tidak pernah muncul karena Undang-Undang tidak membenarkan 

adanya Shadow State. Shadow state juga berkonotasi negatif bagi 

pemerintahan, khususnya pemerintahan negara kesatuan. Penelitian ini 

menggunakan jenis penelitian yuridis normative atau bisa disebut juga 

penelitian kepustakaan (library research), dengan pendekatan perundang-

undangan (statute approach) dan pendekatan konseptual (conceptual 

approach). Hasi il darii peine iliiti ian iini i me inunjukkan bahwa Shadow statei 

di igeirakkan oleih hukum yang tiidak teirtuliis, se inantiiasa beirubah meinurut se ileira 

pe imeiri intah dan keipe intiingan pe ingusaha. Ke ibe iradaan shadow statei yang 

be ilum meimiili ikii re igulasii se icara khusus dalam meimbeirantas keibeiradaan 

meire ika meingiingat banyaknya keipe intiingan darii aktor bayangan teirse ibut 

meinjadiikan ke ikosongan hukum yang ti idak mampu meinjawab tantangan 

zaman. Maslahah mursalah dapat diijadiikan se ibagaii meitodei untuk 

meine itapkan hukum baru deingan syarat di idukung ole ih ayat, hadiis atau i ijma‘ 

yang meinunjukkan bahwa siifat yang diianggap se ibagaii keimaslahatan. 

Kata Kunci: Shadow state; Pemerintaha Daerah; Maslahah Mursalah. 

Pendahuluan  

Negara bayangan dikuasai oleh gabungan pejabat atau birokrat dan aktor non-

negara yang tidak memiliki posisi formal, tetapi memiliki keterkaitan langsung dan terkait 

erat dengan elit otoritas negara. Mereka mengelola urusan pemerintahan dan mengontrol 

politik negara di belakang layar dan berlangsung secara informal. Aktor non negara 

seringkali memanfaatkan bisa juga menyalahgunakan kewenangan dan kewenangan 

stakeholders yang menduduki jabatan pejabat dalam struktur pemerintahan negara. 

Kemunculan aktor non formal yang iikut meingeindaliikan peimeiriintahan ini biasanya leibiih 

dikeinal deingan istilah shadow state.. 
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Pe inyalahgunaan keikuasaan yang di ilakukan oleih pe ime iriintah dae irah teirhadap 

pe ingusaha salah satunya adalah be intuk darii maniipulasii keibi ijakan publiik untuk 

ke ipeinti ingan peingusaha transaksii bawah tangan antara pe inguasa dan peingusaha dalam 

teinde ir proyeik pe imeiri intah dan peimaksaan swastaniisasi i ase it aseit neigara.1 Para 

pe inyeile inggara neigara meingundang para i inveistor nasi ional dan asi ing untuk beirgabung 

dalam jariingan shadow state i yang di ibangun dan se ibagaii i imbalannya para peingusaha 

teirse ibut di ibeiri i pe irliindungan deingan meinggunakan otoriitas formal yang dii miiliiki i oleih 

para peijabat neigara. Di i si ini i jeilas teirliihat bahwa antara pe inguasa dan peingusaha te ilah 

teirjadii transaksii e ikonomii dan poliiti ik tanpa harus meilaluii iinsti itusii formal neigara atau yang 

di ise ibut “poliitiici ians and a feiw busi ineiss me in wiithout statei offiicei eixe irciisi ing si igni ifi icant 

poliiti ical authoriity through priivatei control of re isource is”.2 

Me inurut Barbara Harriiss Whi itei dalam Puri i, teirdapat eimpat karakteiri istiik umum darii 

praktiik shadow state i. Peirtama hadi ir se ibagaii aki ibat darii te irjadiinya pe ilapukan fungsii darii 

i instiitusi i formal Neigara. Keidua akumulasii ke iuntungan eikonomi i dan poliiti ik jangka peinde ik 

(shortte irm poli itiical and eiconomi ic be ineifiits) di i luar biingkai i re igulasii formal. Ke itiiga 

meikani ismei ke irja dapat diibe idakan dalam ti iga jeini is yai itu meimaniipulasi i keibi ijakan publiik, 

jariingan aliiansi i antar-peirsonal (iindi iviidual alliianceis), dan aliiansii antar-leimbaga 

(i instiitutiional alliianceis). Ke ie impat aktor yang teirliibat adalah para peinye ileinggara neigara 

(statei actors) dan aktor aktor dalam masyarakat (sociie ital actors) miisalnya para 

pe ingusaha, poliitiisi i partaii poli itiik, bahkan ke ilompok criimiinal.3 De ingan deimiiki ian dapat 

di ikatakan bahwa prakte ik shadow statei me irupakan seibuah reilasi i yang diidasarkan pada 

transaksiional. siiste im transaksiional teirse ibut beirlangsung kareina meimiiliiki i tujuan yang 

saliing me inguntungkan satu sama laiin.4 

Konte iks Shadow state i dalam peimeiriintahan dae irah salah satunya adalah hubungan 

antara peimeiri intah daeirah dan peimbi isni is. Shadow statei diige irakkan oleih hukum yang ti idak 

teirtuliis, se inantiiasa be irubah meinurut se ile ira peimeiri intah dan keipe intiingan peingusaha. 

Ke irjasama dii antara meire ika akan meini imbulkan geijala monopolii dii dalam peinguasaan 

sumbe ir-sumbeir utama eikonomii yang akan se ilalu diiliiputii ke itiidakpastiian. Iironi isnya 

oknum swasta re ila meimbeiri ikan uang suap ke ipada peime igang keikuasaan untuk 

meinggoalkan keibi ijakan yang meinguntungkan diiri inya.5 

 
1 Syarif Hidayat and Malik Gismar, “GOOD GOVERNANCE VS SHADOW STATE Ofgovernance in 

Provinces Accross Indonesia Might Be Linked to the Existence of Shadow State Illustrations Are Dalam 

Review Teori Tentang the New Emerging Way of Thinking about Government Pierre and Lain Dalam 

Formulasi Bah” (2007): 34. 
2 Reno William, Corruption and State Politics in Sierra Leone (Cambridge: Cambridge University Press, 

1995). h.1 
3 Widhiana Hestining Puri, “Politik Balas Budi, Buah Simalakama Dalam Demokrasi Agraria Di 

Indonesia,” Masalah-Masalah Hukum 48, no. 4 (2019): h. 355. 
4 Asmawati, Towar Ikbal Tawakkal, and Sholih Muadi, “Religion, Political Contestation and Democracy: 

Kiai’s Role as Vote Broker in Madurese Local Political Battle,” Buletin Al-Turas 27, no. 1 (2021): 39. 
5 Rakhmad Kavin, “Politik Lokal Di Bangka Belitung: Antara Timah Dan Etnis Tionghoa,” Jurnal 

Administrasi Pemerintahan Daerah 8, no. 2 (2016): h. 83. 



 

Pe irsoalan prakteik shadow state i i ini i, ji ika di ili ihat peirspe iktiif Maslahah Mursalah, yang 

mana maslahah mursalah adalah se iti iap makna (niilaii) yang di ipe iroleih ke itiika 

meinghubungkan hukum deingannya, atau meine itapkan hukumnya beirupa meindapat 

manfaat atau meinolak mudarat darii orang laiin, dan ti idak ada daliil yang meingakuii atas 

meinolak keibe iradaannya. Maslahah mursalah di isi ini i meimi iliiki i tujuan yaiitu untuk 

ke imaslahatan bagii umat manusiia se irta meindatangkan manfaat bagi i manusiia dan 

meinghi idarkan mudarat darii manusiia seicara utuh, yang seijalan deingan hakiikat maslahah 

mursalah i ini i. 

Tujuan dari penelitian ini adalah untuk mendeskripsikan dan menganalisis terkait 

shadow state yang terjadi dalam Pemerintahan Daerah di Indonesia berdasarkan undang-

undang nomor 23 tahun 2014 Tentang Pemerintahan Daerah, Pasal 17 dan Pasal 18 

Undang-Undang Nomor 30 Tahun 2014 Tentang Administrasi Pemerintahan serta 

shadow state berdasarkan Maslahah Mursalah. Untuk menghindari pengulangan kajian 

terhadap hal yang sama dalam penelitian ini, peneliti melakukan kajian pada beberapa 

penelitian terdahulu. Berikut beberapa hasil penelitian sebagai pembanding penelitian 

yang akan diteliti sebagai berikut: 

Pe ine iliitiian yang be irjudul reilasii aktor dalam poliiti ik peimbangunan kota: studii kasus 

ke ibiijakan program reiklamasii pantaii di i Kota Makassar, ole ih Saki inah Nadi ir. di ise irtasii i inii 

meimbe iriikan fokus kajiian pada poliitiik peimbangunan kota teirkaiit deingan adanya 

ke ibiijakan peimbanguana yang meiliibatkan beiragam aktor dan keipe intiingan diidalamnya. 

De ingan meingambiil kasus ke ibi ijakan program reiklamasii pantaii di i kota Makassar. 

Pe irsoalan kuncii yang diieiksplorasi i dalam peine iliitiian iini i teirkaiit deingan bagaiimana 

pe ingaruh aktor-aktor domiinan teirutama aktor ne igara dan aktor swasta dalam ke ibi ijakan 

pe imbangunan. Fokus peine iliiti ian iini i teirle itak pada upaya untuk me inganaliisi is je ijariing dan 

re ilasii i informal maupun peirsonal yang meimpeingaruhi i arah dan iimpleimeintasii ke ibi ijakan 

pe imbangunan kota. Cara keirja dalam pe ineili itiian iinii meingi ikutii tata aturan peine ili itiian 

kualiitatiif (qualiitatiivei re ise iarch) deingan meinggunakan studii kasus se ibagaii jeini is 

pe ineili itiian. Pi iliihan program re iklamasii se ibagaii ke ibi ijakan peimbangunan kota dii Makassar 

se ibagaii se ibuah kasus untuk di ikajii se icara meindalam seihi ingga mampu meimbongkar 

re ialiitas dii baliik feinomeina teirse ibut. Teimuan utama dalam peine iliitiian i inii meinunjukkan 

bahwa aktor swasta meimbeiri i peingaruh beisar dan meinjadii aktor domiinan dalam keibi ijakan 

re iklamasii pantaii di i Makassar yang seiharusnya meinjadii otoriitas aktor neigara. Untuk 

meindapatkan posi isi i teirse ibut aktor swasta meimbangun reilasii-re ilasii iinformal deingan aktor 

pe imeiri intah teirutama iindiivi idu-i indiivi idu dari i aktor peimeiri intah yang meimiili ikii otoriitas dan 

ke ikuasaan beisar dalam meine intukan keibe irlangsungan keibi ijakan reiklamasii.6 

Pe ine iliitiian yang be irjudul pola reilasii kuasa ne igara dan keilompok tambang miinyak 

i ileigal (studii kasus tambang miinyak Ke icamatan Keiluang Kabupatein Musi i Banyuasi in 

Sumateira Seilatan) diilakukan oleih Choiirul Wahyudii. Peine iliiti ian iini i akan meinguraiikan 

 
6 Sakinah Nadir, “Relasi Aktor Dalam Politik Pembangunan Kota : Program Doktor Ilmu Politik Fakultas 

Ilmu Sosial Dan Ilmu Politik Universitas Gadjah Mada” (2021). 



 

bagaiimana pola reilasi i dalam peinge ilolaan tambang miinyak iileigal dii Keicamatan Keiluang 

de ingan dua rumusan masalah, yang pe irtama apa saja Faktor yang me imbeintuk reilasii kuasa 

antara Neigara dan keilompok tambang miinyak i ileigal dii Ke icamatan Keiluang. Me itodei yang 

di igunakan dalam peineili itiian iini i adalah meitodei kualiitatiif. Pe indeikatan yang akan 

di igunakan untuk meindukung peine iliiti ian iini i adalah meinggunakan peinde ikatan studii kasus. 

Dalam peine iliitiian i ini i, data akan diibagii meinjadii dua macam, yaiitu data priimeir dan 

se ikunde ir. Data priimeir adalah data yang di ipeirole ih dii lapangan meilaluii wawancara dan 

obse irvasi i langsung dii teimpat peine iliitiian. Data seikunde ir adalah data yang di ipe iroleih darii 

buku, makalah dan dokume in-dokumein yang be irhubungan deingan pe ine iliitiian i ini i. Anliisi is 

data yang diigunakan dalam peineili itiian iini i adalah Analysiis Iinteiractiive i Modeil darii Mi ileis 

dan Hube irman yang meimbagii langkahlangkah dalam ke igi iatan analiisi is data deingan 

be ibeirapa bagiian yaiitu peingumpulan data, reiduksi i data, peinyajiian data, dan peinari ikan 

ke isi impulan atau veiriifi ikasi i. Ke ihadiiran tambang miinyak i ileigal dii Ke icamatan Keiluang 

meini imbulkan seibuah tandatanya diimana keihadi iran dan bagaiimana peiran Ne igara 

khususnya pe imeiri intahan teirkaiit dalam pe ingeilolaan sumbeirdaya alam dalam kasus 

tambang miinyak iile igal dii Keicamatan Keiluang.7 

Pe ine iliitiian yang be irjudul reilasii kuasa organi isasi i keimasyarakatan iislam dan 

pe inguasa yang diilakukan oleih Alrdi i Samsa tahun 2019. Studii i ini i akan meimbahas teirkaiit 

fe inomeina shadow state i dii Yogyakarta. Fe inomeina teirse ibut akan diite ilaah leibi ih dalam 

de ingan meili ihat peiran Geirakan Peimuda Ka’bah (GPK) dalam prose is pe ingeilolaan biisni is 

parkiir dan pari iwi isata dii Alun-Alun Utara yang sudah di iopeirasi ikan dan diilakukan 

re iviitaliisasi i pada tahun 2015. Adanya ke iragaman adat dan budaya di i Iindoneisi ia di iyaki inii 

akan beirpe ingaruh pada peirbeidaan pola dan riitmei teirkaiit praktiik shadow statei. Ci irii khas 

dalam pola yang diitampiilkan oleih be irbagaii dae irah akan meimbawa argumein me indasar 

bahwa keibi ijakan otonomii dae irah akan be irpeingaruh pe isat bagii pe irkeimbangan poliiti ik 

lokal. Peine iliiti ian iini i me inggunakan meitode i kualiitatiif de ingan peinde ikatan studii kasus. 

Di igunakan untuk meimbantu meimpeilajari i, meine irangkan dan meingi inteirpre itasii suatu 

kasus se icara alamii tanpa adanya iinteirve insi i piihak luar. meitodei peine iliiti ian iinii yang se icara 

khusus di ike ihe indakii untuk me inye iliidi ikii atau me ilacak peiri isti iwa konteimpore ir, bahwa objeik 

yang dapat diiangkat seibagaii kasus be irsi ifat konteimpore ir, yaiitu yang seidang atau te ilah 

be irlangsung namun meimi iliiki i dampak dan pe ingaruh yang luas. Uniit analiisi is yang di ipakaii 

oleih pe ineili itii yaknii beirbasi is aktor. Hasiil dari i peine iliitiin i inii me inunjukkan bahwa pola re ilasii 

yang teirjadii dalam praktiik shadow state i dii Alun-Alun Utara Yogyakarta me ili ibatkan 

se itiidaknya 6 aktor yaknii, FKKU, PPP, GPK, Walii Kota, Peimeiri intah Proviinsi i, dan DPRD. 

Me ire ika se icara iinformal meilakukan praktiik pe imbagiian sumbe ir e ikonomii me ilaluii 

meikani ismei formal ataupun iinformal. Praktiik shadow statei yang diilakukan teirse ibut juga 

tiidak biisa di ileipaskan darii posi isi i local strongme in yang ada. Sosok Fuad Andre iago 

meinjadii tokoh peintiing dalam jalannya praktiik yang ada. Fuad seingaja diici itrakan seibagaii 

pi impiinan di i lapangan oleih tokoh-tokoh kuat seipe irtii Syukri i Fadholi i, Umar Sai id dan 

 
7 Choirul Wahyudi, “Pola Relasi Kuasa Negara Dan Kelompok Tambang Minyak Ilegal (Studi Kasus 

Tambang Minyak Kecamatan Keluang Kabupaten Musi Banyuasin Sumatera Selatan),” Ampera: A 

Research Journal on Politics and Islamic Civilization 1, no. 2 (2020): 159–171. 



 

De inny Yusuf. Ti idak hanya kuat diibasi is massa, namun Fuad Andre iago pun kuat dii ranah 

e iliitei poli itiik.8 

Pe ine iliitiian yang beirjudul Reilasi i Kuasa Antar Eiliite i Dalam Proseis Pe ire incanaan 

Pe imbangunan Dii De isa Sukodono, Ke icamatan Sukodono, kabupatein Si idoarjo oleih 

Ahmad Adiib Se iti iawan tahun 2019. Peine ili itiian iini i meimbahas teintang reilasi i kuasa antar 

e iliitei dalam proseis peire incanaan peimbangunan dii De isa Sukodono, Ke icamatan Sukodono, 

Kabupatein Si idoarjo. Eiliitei meirupakan keilompok iindi iviidu atau keilompok masyarakat 

yang meimi iliiki i posi isi i yang di i anggap leibi ih, akan teitapii orang yang teilah dii akui i oleih 

masyarakat. Dalam pe ireincanaan peimbangunan tiidak leipas adanya peingaruh darii aktor 

yang ada dalam peirumusan peire incanaan pe imbangunan, aktor teirse ibut meirupakan e iliitei 

yang meimi iliiki i keidudukan struktural dan ke idudukan non struktural. Dalam forum 

pe ireincanaan peimbangunan yang diike inal se itiiap satu tahun seikalii bi iasa di i se ibut forum 

Musre inbangde is. Keipe intiingan para eiliite i dalam forum Musreinbangde is teilah seileisaii 

teirle ibiih dahulu se ibeilum forum musreinbangde is di ilakukan. Peineili itiian iini i meinggunakan 

teiori i Suzannei Ke illeir. Dalam peirncanaan peimbangunan diiteimukan bahwa peiran e iliitei 

sangat kuat dan eiliite i beirmaiin dalam proseis pe ireincanaan peimbangunan. Dalam eili itei de isa 

di iteimukan adanya eiliitei yang beirkuasa, eili itei strateigi is, dan keilompok masyarakat. Pada 

umunya peire incanaan peimbanguan meirupakan beirtujuan untuk meinse ijahteirakan seimua 

e ileimein masyarakat akan te itapii di ite imukan bahwa pe ireincanaan peimbangunan hanya 

meinguntungkan eili itei saja bukan untuk keilompok masyarakat. 

Metode 

Penelitian ini menggunakan jenis penelitian yuridis normative atau bisa disebut juga 

penelitian kepustakaan (library research), dengan pendekatan perundang-undangan 

(statute approach) dan pendekatan konseptual (conceptual approach), karena hal tersebut 

berupaya untuk mendeskripsikan dan menganalisis fenomena shadow state yang terjadi 

dalam pemerintahan daerah serta shadow state berdasarkan maslahah mursalah. Bahan 

hukum yang di gunakan yaitu, bahan hukum primer9 yaitu: Undang-Undang Dasar 

Re ipubliik Iindone isi ia Tahun 1945; Undang-Undang Nomor 23 Tahun 2014 Te intang 

Pe imeiri intahan Daeirah; Pasal 17 dan Pasal 18 Undang-Undang Nomor 30 Tahun 2014 

Teintang Admi iniistrasi i Pe imeiri intahan, sedangkan bahan hukum sekunder10 yaitu: buku-

buku, jurnal, skri ipsi i, te isi is, dan di ise irtasi i se irta artiike il i ilmiiah dan tuliisan di i i inte irneit yang 

teirkai it deingan pe ineili itiian i inii, yang sumbe ir re ifeire insi inya jeilas, serta bahan hukum tersier11 

yaitu: Kamus Hukum, Kamus Be isar Bahasa I indoneisi ia, E insi iklopeidi ia dan laiin-laiin. 

Kemudian bahan hukum diatas dikumpulkan dengan i inveintariisasi i bahan hukum yang 

re ileivan, peingkajiian bahan hukum, meingumpulkan, meimbaca, meine ilaah dan meincatat 

be ibeirapa bahan hukum yang reileivan, serta pe ineilaahan Pustaka. 

Shadow State Dalam Pemerintahan Daerah di Indonesia 

 
8 Alrdi Samsa, “Relasi Kuasa Organisasi Kemasyarakatan Islam Dan Penguasa (Studi Kasus: Praktik 

Shadow State Gerakan Pemuda Ka’bah Khittah Yogyakarta Dalam Pengelolaan Alun-Alun Utara).,” Jurnal 

Sosial Soedirman 3, no. 1 (2019): 53–67. 
9 Amiruddin dan Zainal Asikin, “Pengantar Metode Penelitian Hukum”, (Jakarta: PT Raja Grafindo 

Persada, 2004), hlm.118 
10 Amirudin dan Zainal Asikin, “Pengantar Metode Penelitian Hukum”…119 
11 Soerjono Soekanto, Pengantar Penelitian Hukum, Cet-3, (Jakarta: *ress, 1986) 52 



 

Undang-Undang Nomor 23 Tahun 2014 teilah meiliimpahkan keikuasaan baiik seicara 

poliitiik maupun seicara admiiniistratiif keipada daeirah untuk meinyeileinggaran keiweinangan 

seisuaii deingan prakarsa dan iiniisiiatiif masyarakat diidaeirah seilaiin 6 (einam) keiweinangan 

yang masiih meinjadii keiweinangan peimeiriintah pusat antara laiin poliitiik luar neigeirii, moneiteir 

dan fiiscal nasiional, agama, peirtahanan, keiamanan, dan yudiisiial. Peiliimpahan keiweinangan 

iitulah yang kiita namakan deingan “otonomii daeirah”. Peiliimpahan iitu seicara otomatiis juga 

meimiindahkan fokus poliitiik kei daeirah kareina pusat keikuasaan tiidak hanya diimonopolii 

oleih peimeiriintah pusat seipeirtii dii eira seintraliisasii namun teilah teirdiistriibusii kei daeirah. 

Shadow Statei dii peimeiriintahan daeirah muncul kareina adanya keibiijakan 

deiseintraliisasii dan otonomii daeirah. Diiteitapkannya keibiijakan Deiseintraliisasii dan otonomii 

daeirah, yang diileigalkan deingan diikeiluarkannya UU No. 23 Tahun 2014, daeirah meinjadii 

teimpat baru untuk meinjalankan seirangkaiian keigiiatan poliitiik dii tiingkat lokal. Deingan 

beigiitu, tiimbullah keiweinangan-keiweinangan yang dapat diiseileinggarakan deingan beibas 

oleih daeirah. 

Dalam peinyeileinggaran Peimeiriintahan Daeirah dii Iindoneisiia teirdapat beibeirapa daeirah 

yang teiriindiikasii adanya prakteik shadow statei, salah satunya yaiitu peimeiriintahan Kota 

Teigal pada Peiriiodei keipeimiimpiinan SM-NS. Siikap seiweinang-weinang darii waliikota 

teirseibut diipeirliihatkan oleih SM seiteilah meinjadii waliikota teirpiiliih. AM seibagaii fiigur yang 

teirliibat dalam feinomeina shadow statei yang teirjadii dii Kota Teigal meirupakan Keitua Tiim 

Peimeinangan darii Partaii Golkar seibagaii partaii peingusung SM-NS dalam Piilkada Kota 

Teigal Tahun 2013. AM seibagaii fiigur yang teirliibat kuat dalam prakteik shadow statei dalam 

peimeiriintahan dii Kota Teigal meimaiinkan peiran dalam meimpeingaruhii keibiijakan yang 

heindak diiteitapkan dan diijalankan. AM juga seiriing beirlagak layaknya waliikota. Beiliiau 

seiriing meimbeirii peiriintah keipada SKPD dan seiriing meimiimpiin rapat antar SKPD maupun 

briieifiing atau koordiinasii antar SKPD yang diiadakan rutiin seitiiap harii seiniin. Leibiih darii iitu, 

AM juga diikeitahuii meimiiliikii ruangan teirseindiirii dii Rumah Diinas Waliikota Teigal. 

Ruangan teirseibut diideisaiin khusus agar beirseibeilahan deingan ruang keirja waliikota.12 

Seilaiin iitu, munculnya prakteik shadow statei dii Bantein dapat diijadiikan contoh kasus 

shadow statei dii Iindoneisiia. Salah satu yang muncul adalah tumpang tiindiihnya antara 

peimeiriintahan formal dan iinformal dii kancah lokal. Dii Bantein, salah satu proviinsii hasiil 

peimeikaran peirtama pasca Ordei Baru, muncul peingaturan yang meiliibatkan aktor non-

neigara dalam peingambiilan keibiijakan publiik. Output darii keibiijakan teirseibut beirmuara 

pada peilayanan publiik yang hanya meinguntungkan seigeiliintiir eiliit. Eiliit masyarakat iinii 

justru leibiih banyak meingiinteirveinsii aneika keibiijakan publiik untuk keipeintiingannya seindiirii. 

Meireika meingeimbangkan meikaniismei jariingan iinformal antara statei actor dan non-statei 

actor untuk meingeiruk sumbeir daya eikonomii dan poliitiik neigara. Kaburnya peingaturan-

peingaturan formal dan iinformal seirta aktor non-neigara yang meingiinteirveinsii proseis 

keibiijakan publiik untuk diirii meireika seindiirii, hal iinii diiseibut deingan shadow statei. Seilaiin 

 
12 Istiqomah, “Praktik Shadow State Dalam Penyelenggaraan Pemerintahan Pada Periode Kepemimpinan 

Siti Masitha-Nursoleh Di Kota Tegal, Journal of Politic and Government Studies, 6(4), 2013” 



 

iitu, praktiik shadow statei sudah teirjadii dii wiilayah Bantein, diimana Gubeirnur Bantein, RAC 

beiseirta keiluarganya meinguasaii banyak jabatan poliitiik eikseikutiif maupun leigiislatiif, baiik 

dii tiingkat pusat, Proviinsii maupun dii wiilayah Kabupatein/Kota.13 

Di Provinsi Bengkulu, Salah satu diantara kasus dari aktor shadow state dalam 

mempengaruhi kebijakan pemerintah daerah adalah relasi antara bisnis dan politik pada 

periode pasca Pilkada di Bengkulu yaitu “Penambangan Pasir Besi”. Adanya intervensi 

dari Gubernur terpilih yang meminta Kejaksaan Tinggi untuk menangguhkan 

penyelidikan kasus PT.FN melalui surat permintaan penangguhan penyelidikan (SP3) 

berlawanan dengan Mentri Kehutanan yang telah mengeluarkan keputusan penghentian 

produksi perusahaan dan meminta kasus ini disidangkan. Sikap Gubernur melakukan itu 

dalam rangka untuk memenuhi janjinya dalam kampanye yaitu untuk mewujudkan 

pembangunan ekonomi Bengkulu dalam kurun waktu 2,5 tahun. Untuk mencapai target 

itu maka Gubernur sangat memerlukan dukungan dari investor swasta termasuk 

dukungan dari pemilik PT.FN. Dalam kasus ini terjadi pro dan kontra namun yang 

menarik adalah pronya Gubernur terhadap PT.FN. Dari kasus di atas, dapat dilihat bahwa 

adanya indikasi sebagai politik balas jasa Gubernur kepada masyarakat Seluma. Dan juga 

terdapat indikasi yang sangat kuat bahwa pemilik PT. FN memberikan kontribusi sebagai 

sponsor dalam proses pemilihan Gubernur berlansung.14 

Pada provinsi Jambi, Aktor shadow state di Provinsi Jambi yang memiliki pengaruh 

sangat kuat dan memiliki otoritas informal baik secara langsung maupun tidak langsung 

dapat mempengaruhi kebijakan dan penyelenggaraan pemerintahan di Jambi adalah HR. 

HR memiliki hubungan keluarga yang sangat dekat dengan Gubernur dan juga sebagai 

pengusaha. Siapa saja yang ingin menjadi kepala dinas di Jambi terlebih dahulu mereka 

harus mendapatkan restu dan tiket dari HR. Sebagai contoh peran dan permainan HR 

adalah proyek pembangunan lokasi wisata “Water Boom‟. Walaupun pembangunan 

Water Boom bukan merupakan kebutuhan masyarakat, Gubernur dan Ketua DPRD 

memaksakan kehendaknya untuk membangunnya. Proyek ini akan dibangun di atas 33 

Ha dengan biaya Rp. 121,7 Milliar dan semua anggaran pembangunan proyek ini dari 

dana APBD Provinsi Jambi. Dari sinilah ditemukan adanya indikasi keterkaitan antara 

proyek pembangunan wisata Water Boom dengan Pilkada. Dalam pembangunan proyek 

ini ada tiga orang yang berperan penting yaitu Gubernur, ketua DPRD, dan Sudiro 

Lesmana (PT. Kerya Restu). Gubernur dan Kepala DPRD bersikukuh proyek 

pembangunan ini karena ada indikasi pengusaha Sudiro Lesmana mesponsori ketika 

Pilkada berlangsung dan proyek pembangunan Wisata Woter Boom ini adalah sebagai 

konpensasinya kepada Sudiro Lesmana disamping juga ada kepentignan pribadi 

Gubernur dan ketua DPRD.  

 
13 https://nasional.sindonews.com/berita/823682/12/ratu-atut-terapkan-praktik-shadow-state diakses pada 

27 Mei 2023 
14 Siti Hediati Maulinda, Analisis Kasus Shadow State di Daerah Bengkulu, Jambi, dan Kalimantan. 

https://www.academia.edu/42326833/Analisis_Kasus_Shadow_State_Di_Daerah_Bengkulu_Jambi_Dan_

Kalimantan_Selatan 
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Pada provinsi Kalimantan Tengah, Fenomena masuknya para pengusaha dalam 

jejaring tim sukses para kandidat demi menciptakan peluang di masa datang ketika calon 

dukungannya menang dan menjadi raja di daerah tidak bisa dipungkiri. Selain itu 

ditemukan juga ada indikasi media dan institusi agama, dijadikan sebagai kepentingan 

politik oleh pasangan calon tertentu. Bahkan di salah satu Gereja disaat menjalani prosesi 

ibadah, melalui khotbah-khotbah para pemimpin agama memimpin doa jamaahnya agar 

pasangan calon yang mereka dukung dapat memperoleh kemenangan dalam pilkada. 

Terakhir, pemilukada Kalteng diindikasi melibatkan birokrasi dalam prosesnya. 

Para investor politik tersebut menanamkan modalnya pada saat pemilukada untuk 

menciptakan peluang di masa datang ketika calon dukungannya menang dan menjadi raja 

di daerah. Pemilukada Kalteng juga melibatkan birokrasi dalam prosesnya, dalam 

beberapa tahapan, yaitu: (1) melalui investasi uang pada saat sosialisasi kandidat maupun 

pada saat kampanye berlangsung. Investasi uang bukan dalam bentuk uang cash, 

melainkan dengan cara menyumbangkan pembelian baju, topi, baliho dan spanduk. 

Kwitansi pembelian dan pemasangan beberapa alat sosialisasi tersebut nantinya akan 

disodorkan kepada kandidat yang dukung sebagai bukti dukungan. (2) turut membuat 

pernyataan dukungan kepada salah satu kandidat baik secara tertutup maupun terbuka 

dengan menggunakan media massa atas nama suatu organisasi (ormas) tertentu di mana 

pejabat birokrasi itu berafiliansi. (3) menyelenggarakan kegiatan atau acara tertentu 

secara dengan mengundang salah satu kandidat untuk membuka atau menutup acara. Dan 

(4) menyumbangkan karangan bunga dan ucapan duka cita kepada warga yang meninggal 

dunia atas nama salah satu kandidat, yang disponsori oleh beberapa pejabat birokrasi baik 

provinsi maupun kabupaten. Ada banyak motivasi serta kepentingan yang hendak dicapai 

dibalik gaya investasi semacam itu, tetapi yang jelas imbalan jabatan dalam tubuh 

birokrasi adalah motif yang tidak dapat dipungkiri.15 

Pasal 18 ayat (2) dan ayat (5) Undang-Undang Dasar Negara Republik Indonesia 

Tahun 1945 menyatakan bahwa Pemerintahan Daerah berwenang untuk mengatur dan 

mengurus sendiri Urusan Pemerintahan menurut Asas Otonomi dan Tugas Pembantuan 

dan diberikan otonomi yang seluas-luasnya. Pemberian otonomi yang seluas-luasnya 

kepada Daerah diarahkan untuk mempercepat terwujudnya kesejahteraan masyarakat 

melalui peningkatan pelayanan, pemberdayaan, dan peran serta masyarakat. Di samping 

itu melalui otonomi luas, dalam lingkungan strategis globalisasi, Daerah diharapkan 

mampu meningkatkan daya saing dengan memperhatikan prinsip demokrasi, pemerataan, 

keadilan, keistimewaan dan kekhususan serta potensi dan keanekaragaman.16 

Beirdasarkan bunyii pasal 17 Undang-Undang Nomor 30 Tahun 2014 Tentang 

Administrasi Pemerintahan dapat diitafsiirkan bahwa peijabat peimeiriintah diilarang 

meilakukan peinyalahgunaan weiweinang. Peinyeilahgunaan weiweinang teirseibut meiliiputii 

 
15 Siti Hediati Maulinda, Analisis Kasus Shadow State 
16 Penjelasan Atas Undang-Undang Republik Indonesia Nomor 23 tahun 2014 Tentang Pmerintahan Daerah 

(Lembaran Negara Republik Indonesia Nomor 5587) 



 

meilampauii weiweinang, meincampuradukkan weiweinang dan larangan beirtiindak 

seiweinang-weinang. Jiika diianaliisiis leibiih meindalam dalam kaiitanya deingan shadow statei 

yang teirjadii dii Iindoneisiia dapat diisimpulkan bahwa peinyalahgunaan weiweinang masiih 

seiriing diilakukan oleih peijabat publiik diimana meireika tiidak seigan meinjaurkan shadow 

statei agar keipeintiingan priibadii dan keilompoknya teirpeinuhii tanpa meimpeirhiitungkan 

dampak buruk yang teirjadii dalam shadow statei teirseibut.  

Kandungan yang teirmuat dalam pasal 18 Undang-Undang Nomor 30 Tahun 2014 

Tentang Administrasi Pemerintahan seicara riingkas dapat diireipreiseintasiikan diimana 

peinyalahgunaan weiweinang diiluar cakupan biidang atau mateirii Weiweinang yang diibeiriikan 

atau meilampauii batas wiilayah beirlakunya Weiweinang; dan/atau beirteintangan deingan 

keiteintuan peiraturan peirundang-undangan. Shadow statei meimbeiriikan gambaran seicara 

nyata bahwa dalam prakteiknya piimpiinan formal meiliibatkan seiseiorang diiluar peimeiriintah 

formal untuk turut seirta dalam tatanan peimeiriintah formal.  konseikueinsii adanya praktiik 

shadow statei iialah peinyeileinggaraan peimeiriintahan akan leibiih banyak diikeindaliikan oleih 

orotiitas diiluar struktur peimeiriintahan dariipada otoriitas formal dalam struktur 

peimeiriintahan.17 

Teirdapat eimpat karakteiriistiik umum darii praktiik iinformal markeit dan shadow statei. 

Peirtama hadiir seibagaii akiibat darii teirjadiinya peilapukan fungsii darii iinstiitusii formal 

Neigara. Keidua akumulasii keiuntungan eikonomii dan poliitiik jangka peindeik (shortteirm 

poliitiical and eiconomiic beineifiits) dii luar biingkaii reigulasii formal. Keitiiga meikaniismei keirja 

dapat diibeidakan dalam tiiga jeiniis yaiitu meimaniipulasii keibiijakan publiik, jariingan aliiansii 

antar-peirsonal (iindiiviidual alliianceis), dan aliiansii antar-leimbaga (iinstiitutiional alliianceis). 

Keieimpat aktor yang teirliibat adalah para peinyeileinggara neigara (statei actors) dan aktor 

aktor dalam masyarakat (sociieital actors) miisalnya para peingusaha, poliitiisii partaii poliitiik, 

bahkan keilompok criimiinal.18 Dalam kasus teirteintu, shadow statei iinii beinar-beinar murnii 

non-aktor peimeiriintah, yang beirhasiil meingontrol seicara peinuh keipala daeirah maupun 

wakiil keipala daeirahnya. Teitapii apapun beintuk aliiansiinya, meireika, seikalii lagii: 

meingeindaliikan, bukan hanya meimpeingaruhii. Dii bawah kontrol shadow statei iiniilah 

peireincanaan proyeik diiputuskan; jeiniis proyeik, beisaran anggaran, dan bahkan reikanan 

peimda mana yang akan meingeirjakan proyeik iinii; yang biiasanya juga sudah diiarahkan 

seideimiikiian rupa. Seihiingga proseis leilang proyeik hanyalah seikeidar meimeinuhii keiteintuan 

leigal-proseidural beilaka. 

Shadow statei iinii lahiir darii siituasii diimana teirjadii peilapukan fungsii pada iinstiitusii 

peimeiriintah formal. Peinyeibab utama peilapukan iinii diiantaranya adalah keitiidakmampuan 

atau keitiidakbeirdayaan peimeiriintah formal meinghadapii teikanan keikuatan-keikuatan yang 

beirada dii luar struktur peimeiriintahan. Dalam konteiks piilkada langsung, jiika diirunut teirus 

kei hulu peirsoalan, geijala keitidakmampuan aparatur peimeiriintahan iinii, lagii-lagii muasalnya 

 
17 Novendra Bimantara, “Analisis Politik Dinasti Di Kabupaten Kediri,” Journal of Government and Civil 

Society 1, no. 2 (2017): 113. 
18 Puri, “Politik Balas Budi, Buah Simalakama Dalam Demokrasi Agraria Di Indonesia, Journal of 
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adalah transaksii-transaksii yang teirjadii antara kandiidat keipala daeirah/wakiil keipala daeirah 

deingan para bandar peimodal pada tahapan proseis kandiidasii. Transaksii mana meilahiirkan 

keiseipakatan dii bawah tangan bahwa jiika sang kandiidat keimudiian teirpiiliih maka, suka atau 

tiidak suka, iia harus meinyiiapkan seijumlah konseisii fasiiliitas keibiijakan, proyeik keipada sii 

peinyandang dana. 

Seicara gamblang Harriis wgiitei meingambarkan bahwa: “Somei eileimeints of thei 

shadow statei arei playeid siimultaneiously by reial statei playeirs, ei.g. Corrupt liineis of triibutei, 

patronagei/cliieinteilagei.  Otheir shadow statei liiveiliihoods arei a form of seilf eimploymeint, 

though theiy deipeind on statei eimployeieis, poliitiiciians and otheir iinteireisteid sociial forceis for 

theiiir iincomeis ei.g. priivatei armiieis einforciing black or corrupt contracts, iinteirmeidiiariieis, 

teichniical fiixeirs, gateikeieipeirs, adjudiicators of diisputeis, confiidants, consultants, and chorei 

peirformeirs. Heincei thei reial statei wiith iits shadow iis biiggeir than thei formal statei and has 

a veisteid iinteireist iin thei peirpeituatiion of a striickein and porous statei. Thei shadow statei 

spiills spatiially iinto thei laneis surroundiing offiiceis and iinto thei priivatei (somei arguei thei 

‘feimalei’) domeistiic spacei of an offiiciial’s reisiideincei. Thiis must bei thei most viiviid iimagei of 

thei blurreid boundariieis beitweiein statei and sociieity.19 

Seicara riingkas dapat diiartiikan bahwa beibeirapa eileimein darii keiadaan bayangan 

diimaiinkan seicara beirsamaan oleih peimaiin keiadaan nyata. Salah satu contohnya adalah 

Jalur upeitii, patronasei atau kliiein yang korup. Mata peincahariian bayangan neigara laiinnya 

adalah beintuk wiirausaha, meiskiipun meireika beirgantung pada peigawaii neigeirii, poliitiisii, dan 

keikuatan sosiial laiin yang beirkeipeintiingan untuk peindapatan meireika. Salah satu nya 

teintara swasta meineigakkan kontrak hiitam atau korup, peirantara, peimeicah masalah teikniis, 

peinjaga geirbang, jurii peirseiliisiihan, orang keipeircayaan, konsultan, dan peilaksana tugas. 

Oleih kareina iitu, neigara deingan bayangannya leibiih beisar dariipada neigara formal dan 

meimiiliikii keipeintiingan dalam peileistariian neigara yang teirpukul dan keiropos. Neigara 

bayangan meinyeibar seicara spasiial kei jalur-jalur yang meingeiliiliingii kantor-kantor dan kei 

ruang domeistiik priibadii (beibeirapa beirpeindapat seibagaii ‘peireimpuan’) darii keidiiaman 

peijabat. Iinii harus meinjadii gambaran yang paliing jeilas teintang batas-batas kabur antara 

neigara dan masyarakat. 

Namun, adanya prakteik shadow statei meirupakan beintuk darii peinyalahgunaan 

keiweinangan yang diibeiriikan keipada peimeiriintah daeirah diimana prakteik teirseibut dapat 

meimbeiriikan dampak yang tiidak baiik atas prakteik keipeimiimpiinan yang diibareingii deingan 

tiindakan-tiindakan yang meinguntungkan diiriinya seindiirii dan keilompoknya. Seihubungan 

deingan hal teirseibut teirmuat dalam reigulasii Undang-Undang Nomor 30 Tahun 2014 

teintang admiiniistrasii Neigara Pasal 17 dan 18. Beirdasarkan bunyii pasal 17 dapat 

diitafsiirkan bahwa peijabat peimeiriintah diilarang meilakukan peinyalahgunaan weiweinang. 

Peinyeilahgunaan weiweinang teirseibut meiliiputii meilampauii weiweinang, 

meincampuradukkan weiweinang dan larangan beirtiindak seiweinang-weinang. Jiika diianaliisiis 

leibiih meindalam dalam kaiitanya deingan shadow statei yang teirjadii dii Iindoneisiia dapat 

diisimipulkan bahwa peinyalahgunaan weiweinang masiih seiriing diilakukan oleih peijabat 
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publiik diimana meireika tiidak seigan meinjaurkan shadow statei agar keipeintiingan priibadii dan 

keilompoknya teirpeinuhii tanpa meimpeirhiitungkan dampak buruk yang teirjadii dalam 

shadow statei teirseibut. 

Shadow State Dalam Pemerintahan Daerah di Indonesia Perspektif Maslahah 

Mursalah 

Maslahah beirartii se ibab, cara atau tujuan yang bai ik. Maslahah dapat juga diikatakan 

se ibagaii suatu pe irmasalahan atau bagiian darii suatu urusan yang me inghasi ilkan keibai ikan 

atau seisuatu untuk keibai ikan. Beintuk jamaknya adalah masâli ih dan bi iasanya kata teirse ibut 

di ibeidakan se icara diikotomiis-antagoniisti ik de ingan kata mafsadah (jamaknya mafsadât), 

yang beirartii buruk atau rusak, dan te irkadang diilawankan deingan kata sayyi ì ah 

(ke iburukan). Keibeiradaan shodow statei seibagaii aktor bayangan peime iriintah formal hadiir 

se ibagaii be intuk tawaran dalam me injalankan roda peime iriintahan yang sarat akan 

ke ipeinti ingan. Namun, feinome ina iini i se ilalu iideinti ik de ingan prakteik korupsi i dan 

pe inyalahgunaan weiweinang diimana hal teirsbe iut dapat teirjadii ke itiika piihak peimeiri intahan 

formal meimbutuhkan sosok bayangan yang mampu me impe irmudah seigala urusan 

pe imeiri intahan. Hal iini i teintu saja tiidak seijalan deingan tujuan darii se ibuah maslahah yaiitu 

meincapaii tujuan yang baiik.  

Maslahah mursalah yaiitu keimaslahatan yang beilum diiakomodiir dalam dalam nash 

dan i ijma, seirta tiidak di iteimukan nash atau i ijma yang meilarang atau meimeiri intahkan 

meingambiilnya. Ke imaslahatan iinii di ileipaskan (di ibi iarkan) oleih syari i’ dan di ise irahkan 

ke ipada manusiia untuk meingambiil atau ti idak meingambiilnya. Jiika ke imaslahatan i itu 

di iambiil oleih manusiia, maka akan meindatangkan keibaiikan bagii meire ika, jiika tiidak diiambiil 

juga tiidak akan meindatangkan dosa.20 Konse ip i ini i meimbe iriikan pandangan atas ti indakan 

yang diiambiil oleih manusiia di iharuskan meindatangkan manfaat de imii keipe intiingan 

be irsama. Namun seicara gamblang prakteik shadow statei meimbeiri ikan arahan keiuntungan 

ke ipada keilompok-keilompok teirteintu yang be irkeipe intiingan. 

Taufîq Yûsuf al-Wâ‘î, dalam salah satu bukunya me inyeibutkan bahwa seitiiap seisuatu 

yang di i dalamnya ada manfaat, bai ik di ipe iroleih de ingan cara meincarii faeidah-faeidah atau 

ke iniikmatan-keiniikmatan maupun deingan cara meinghi indarii atau meinariik di iri i darii 

ke irusakan, seimua iitu dapat diikateigori ikan se ibagaii maslahah. Beirdasarkan peineilusuran 

i inii, maka dapat diisi impulkan bahwa seicara bahasa, makna maslahah adalah se itiiap 

ke ibaiikan (al-khaiir) dan manfaat (almanfa‘ah).21 Beirdasarkan pandangan i ini i se icara jeilas 

bahwa prakteik shadow statei meirupakan feinomeina baru diimana keibeiradaanya ti idak 

meindatangkan keibaiikan me ingiingat adanya aktor-aktor poliiti ik yang di iuntungkan dari i 

transaksii yang diilakukan. seikaliipn meingatasnamakan ke ipeinti ingan eikonomii masyarakat 

namun peirlu di ipe irteigas adanya prakteik transaksi i antar aktor formal dan non formal yang 

 
20 Nur Fanny, “Dinamika Politik Terhadap Upaya Pemekaran Brebes Selatan Dalam Perspektif Maslahah 
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21 Taufîq Yûsuf al-Wâ‘î, al-Bid`ah wa al-Maslahah al-Mursalah: Bayanuhâ, Ta’siluhâ wa Aqwâl al-Ulamâ 

fîhâ (Kuwait: Maktabah Dâr at-Turâœ, t.t), hlm. 241 



 

di ilakukan deimii ke iuntungan priibadii dan ke ilompok. Hal iini ilah yang meinjadiikan prakteik 

shadow state i tiidak dapat diite iriima keibe iradaanya. 

Taufîq Yûsuf al-Wâ‘î, dalam salah satu bukunya me inyeibutkan bahwa seitiiap seisuatu 

yang di i dalamnya ada manfaat, baiik di ipe iroleih de ingan cara meincarii faeidah-faeidah atau 

ke iniikmatan-keiniikmatan maupun deingan cara meinghi indarii atau meinariik di iri i darii 

ke irusakan, seimua iitu dapat diikateigori ikan se ibagaii maslahah. Beirdasarkan peineilusuran 

i inii, maka dapat diisi impulkan bahwa seicara bahasa, makna maslahah adalah se itiiap 

ke ibaiikan (al-khaiir) dan manfaat (almanfa‘ah)22. Shadow statei di ide ifi iniisi ikan se ibagaii thei 

e ime irge incei of ruleirs drawi ing authori ity from theii ir abi iliitiie is to control markeits and theii ir 

mate iri ial reiwards. Pe inye ibabnya antara lai in kareina para eiliit peinye ileinggara peime iriintah 

formal meingalamii ke itiidakbeirdayaan dalam beirhadapan deingan keikuatan-keikuatan 

sosi ial, eikonomii dan poliitiik yang domiinan beirada dii luar struktur peimeiri intahan formal. 

Ole ih seibab iitu, keibeiradaanya akan snagat suli it meindatangkan manfaat bagi i masyarakat 

luas dan hanya meindatangkan manfaat bagi i se igeili intiir orang.  

Ke ibe iradaan shadow state i yang beilum meimi iliiki i reigulasi i se icara khusus dalam 

meimbe irantas keibe iradaan meire ika meingiingat banyaknya keipeinti ingan darii aktor bayangan 

teirse ibut meinjadiikan ke ikosongan hukum yang tiidak mampu meinjawab tantangan zaman. 

Maslahah mursalah dapat diijadiikan seibagaii meitodei untuk meineitapkan hukum baru 

de ingan syarat diidukung oleih ayat, hadiis atau iijma‘ yang meinunjukkan bahwa siifat yang 

di ianggap seibagaii ke imaslahatan iitu meirupakan ‘iillat (motiivasii hukum) dalam peine itapan 

suatu hukum, atau jeiniis si ifat yang meinjadi i motiivasii hukum teirse ibut di ipeirgunakan oleih 

nas se ibagaii motiivasi i suatu hukum.23 

Kesimpulan  

Shadow statei konse ip yang be irciiri ikan suatu si iste im peime iriintahan yang diikeindaliikan 

oleih aparatur neigara yang beirti indak beirdasarkan keipe intiingan kaum swasta ataupun aktor-

aktor eikste irnal laiinnya dii luar iinstiitusi i ne igara. Aktor-aktor teirse ibut dapat meirupakan 

pe inyeidi ia jasa dan barang keipada peimeiriintah, diimana teirdapat keiwajiiban pe imeiriintah 

meimbe ilii keipada meire ika tanpa harus meilaluii proseidur pe imbeiliian yang leigal miisalnya, 

meikani ismei pe ingadaan barang dan jasa atau le ilang. Shadow statei di igeirakkan oleih hukum 

yang tiidak teirtuliis, se inantiiasa beirubah meinurut se ileira peime iriintah dan keipeinti ingan 

pe ingusaha. Shadow statei meirupakan fe inomeina baru diimana keibe iradaanya tiidak 

meindatangkan keibaiikan me ingiingat adanya aktor-aktor poliiti ik yang di iuntungkan dari i 

transaksii yang di ilakukan. Seikaliipun meingatasnamakan keipeinti ingan eikonomii masyarakat 

namun peirlu di ipe irteigas adanya prakteik transaksi i antar aktor formal dan non formal yang 

di ilakukan deimii ke iuntungan priibadii dan ke ilompok. Hal iini ilah yang meinjadiikan prakteik 

shadow state i tiidak dapat diite iriima keibe iradaanya dalam Maslahah mursalah. 

 

 
22 Taufîq Yûsuf al-Wâ‘î, al-Bid`ah wa al-Maslahah al-Mursalah: Bayanuhâ, Ta’siluhâ wa Aqwâl al-Ulamâ 

fîhâ (Kuwait: Maktabah Dâr at-Turâœ, t.t), hlm. 241 
23 Ibn Amîr al-Haj, at-Taqrîr wa at-Tahrîr (Mesir: al-Matba‘ah al-Amîriyah, 1316 H), hlm. 150 
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